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RESUMEN:

Los procesos de transformacion experimentados
en el escenario internacional han conducido a otorgar
mayor importancia a los asuntos transnacionales, asi
€OmO un mayor reconocimiento a actores no estata-
les en lo que respecta a su influencia sobre la politica
mundial. Estos procesos, para cambiar el escenario
internacional, inicialmente se originan dentro de un
Estado-Nacion, desde el componente subnacional y
subestatal. A partir de esto, se introduce el concepto
de paradiplomacia, el cual involucra la participacion
de los gobiernos no centrales en el ambito de las re-
laciones internacionales, con el objetivo de impulsar
diversas dimensiones que vayan mas alla de la politica
constitucional interna, como en lo econémico, cultu-
ral, etc. De esta manera, la paradiplomacia resulta ser
una pieza importante para cada pais en el sistema in-
ternacional, capaz de modificar relaciones interguber-
namentales, relaciones transnacionales, politicas exte-
riores y estructuras de integracion. Por su relevancia,
la paradiplomacia se analiza desde cinco perspectivas
tedricas: 1) actor internacional; 2) politica exterior y
procesos de toma de decisiones; 3) desarrollo territo-
rial; 4) integracion regional y 5) gobernanza.
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ABSTRACT:

Transformation processes experienced in the
international arena have led to bestow higher prior-
ity to transnational issues, as well as greater recog-
nition of non-state actors in regard to its influence
on world politics. These processes, to change the
international scope, initially are originated within
a nation-state, from the sub-national and sub-state
component. Starting from this, is introduced the
concept of paradiplomacy, which involves the par-
ticipation of non-central governments in the field of
international relations, with the aim of promoting
different dimensions that go beyond the internal
constitutional policy, as in economic aspects, cul-
tural aspects, etc. Thereby, paradiplomacy demon-
strates to be an important piece for each country in
the international system, which is capable of modi-
fying intergovernmental relations, transnational
relations, foreign policies and structures of integra-
tion. For its relevance, paradiplomacy is analyzed
from five theoretical perspectives: 1) international
actor; 2) foreign policy and decision-making pro-
cesses; 3) territorial development; 4) regional inte-
gration and 5) governance.
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Introduccion

Probablemente, al entender la movilizacioén politica subnacional mas alla de
las fronteras para fortalecer un grupo de territorios en este mundo global, se
deban considerar —en primer lugar— los procesos de transformacion ocurridos
al interior del Estado-Nacion. Sin lugar a dudas, dentro de la teoria de las rela-
ciones internacionales, han sido fundamentales los aportes de Keohane y Nye
(1988), quienes entendieron, sobre el final de la Guerra Fria, que nuevos temas
de la agenda internacional estaban surgiendo al mismo tiempo que emergian
otros actores de naturaleza no estatal. Vale la pena mencionar que estos autores
no realizaron una construccion téorica sobre el relacionamiento internacional
a partir de actores subnacionales, pero su entendimiento sobre el surgimiento
de relaciones intergubernamentales y transnacionales, en paralelo con las re-
laciones interestatales, contribuy6 con el desarrollo tedrico de la proyeccion
internacional desde el componente subnacional o subestatal. Los procesos de
transformacion experimentados en el escenario internacional han elevado “la
importancia de los asuntos transnacionales y facultaron a diferentes actores
para tener un papel mas amplio en la politica mundial” (Nye, 2003, p. 2).

Las modificaciones de politica interna que se han observado al interior de los
Estados nacionales desde el fin de la Guerra Fria, en donde la rigida centrali-
zacion estatal ha dado lugar a un mayor reconocimiento de la autonomia de las
unidades subnacionales compositivas asi como a procesos de descentralizacion
y de transferencia de competencias que han fortalecido las capacidades de los
gobiernos locales y regionales. Todos estos procesos internos, al mismo tiempo,
han tendido a modificar la calidad democratica de los paises, ya que el factor
responsiveness, entendido como el cumplimiento de las demandas, intereses,
expectativas de los ciudadanos y ciudadanas se ha convertido en una variable
fundamental de los diferentes niveles de gobierno de los Estados.

Los gobiernos subnacionales han interpretado su proyeccion internacional des-
de dos perspectivas: 1) como una movilizacion politica con raices internas pro-
ducto de las demandas de sus ciudadanos y ciudadanas conectados globalmente
a partir de las tecnologias de la informacion y la comunicacion con sus pares de
otros paises, con sociedades civilies mas densificadas, que los han llevado a de-
mandar politicas publicas con mayor innovacion y eficacia o la transferencia de
buenas practicas internacionales; y, por otro lado, 2) como una respuesta “desde
el territorio” a la fragmentacion de la economia global que los ha obligado a
“encadenarse” productivamente con nuevos esquemas y logicas que se basan
en la necesidad de construir ventajas comparativas dindmicas en el marco de la
conformacion de mega mercados y la irrupcion de cadenas globales de valor,
al mismo tiempo que todavia persiguen la disminucion de la heterogeneidad
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estructural que ha caracterizado las economias nacionales y la resolucion de
otras asimetrias.

La paradiplomacia también puede verse como una suerte de democratizacion
de la politica exterior, al contemplar las necesidades e intereses de los diferen-
tes niveles al interior de un Estado. A continuacion se analiza la paradiplomacia
desde cinco perspectivas teoricas, para luego extraer algunas conclusiones de
caracter critico.

La paradiplomacia desde cinco perspectivas
teoricas

En los ultimos afios, la mayor complejidad de las relaciones internacionales
ante la emergencia de nuevos y mas plurales actores, la generalizacion de
procesos democraticos y descentralizadores en el mundo, el renacimiento
de las dinamicas politicas y sociales de base territorial, y la generacion de
nuevas visiones sobre el desarrollo, llevaron a replantear los esquemas cla-
sicos de cooperacion internacional. (Romero, 2004, p. 19)

También se replantean las diferentes formas de relacionarse por parte de los
gobiernos subnacionales. Varios son los debates que se han generado desde la la
interpretacion de esta actuacion internacional de los gobiernos no centrales. En
esta nueva insercion global de actores politico-jurisdiccionales recién llegados
al mundo de la postguerra fria, la idea de Estado Nacional omnipotente pierde
exclusividad, plantedndose la necesidad de una formulacion de nuevos paradig-
mas en las relaciones internacionales. Se asiste a una valorizacion de nuevas
escalas geograficas supranacionales y subnacionales, asi como al surgimiento
de nuevos conflictos a partir del entrecruzamiento y superposicion de actores,
espacios, competencias y procesos tanto transnacionales como locales.

En materia de relaciones internacionales subnacionales existe una abundante
bibliografia que no ha sido sistematizada desde una perspectiva de encuadre
teorico (Luna Pont, 2010). No obstante, siguiendo los abordajes teoricos ibe-
roamericanos de Garcia Segura (1992; 1993), Aldecoa y Keating (2001), Cor-
nago (2001, 2010), Martin Lopez y Oddone (2010) y Mariana Luna Pont (2010),
se pueden registrar cinco grandes encuadres tedricos: 1) Desde la perspectiva
del actor internacional; 2) desde la perspectiva de la politica exterior y los pro-
cesos de toma de decisiones; 3) desde la perspectiva de desarrollo territorial;
4) desde la perspectiva de la integracion regional y 5) desde los enfoques de la
gobernanza.
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PARADIPLOMACIA DESDE CINCO
PERSPECTIVAS TEORICAS

ACTOR

|\ GOBERNANZA INTERNACIONAL

POLITICA
EXTERIOR Y
PROCESOS DE
TOMA DE
DECISIONES

INTEGRACION
REGIONAL

DESARROLLO
TERRITORIAL

Figural. Paradiplomacia desde cinco perspectivas teoricas. Elaboracion propia.

Desde la perspectiva del actor internacional

Caterina Garcia Segura (1993) parte de un interrogante absolutamente vi-
gente: “;quién consigue ejercer su influencia en la esfera internacional?, es
decir, retoma la pregunta de ;cudles son los actores del sistema internacio-
nal?, que ha sido una constante en la evolucion teodrica de la disciplina de
las relaciones internacionales. La cuestion ha sido, y sigue siendo, clave en
el debate tedrico, puesto que de las repuestas que se le dan a esta cuestion
derivan las diferentes aproximaciones al estudio de las relaciones interna-
cionales” (Garcia Segura, 1993, p. 14).

Historicamente el predominio de visiones estatocéntricas focalizadas en el mo-
delo westfaliano ha limitado la naturaleza y orientacion de la politica interna-
cional, pero con el surgimiento de las perspectivas transnacionalistas en los
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afos setenta comenzod un proceso de reconocimiento de nuevos actores interna-
cionales y de diversificacion de sus canales de relacionamiento, dada la inter-
dependencia creciente que se observaba en el sistema internacional. De hecho,
el fin del mundo bipolar es un hecho que no se puede desvincular del proceso
de cambio estructural de las economias centrales, de la consolidacion de las
relaciones del tipo Norte-Norte entre las potencias mundiales y del nacimiento
de un orden econdémico internacional entendido desde la lgica de una interde-
pendencia compleja de caracter global.

El aleman Karl Kaiser, considerado uno de los padres del transnacionalismo
junto a Robert Keohane y Joseph Nye, indic6é que nunca el modelo estatocén-
trico habia existido en estado puro en la historia (salvo en los siglos XVIII y
XIX en los que la situacion internacional se aproximo a tal esquema) y criticd
el olvido que especialistas habian tenido respecto a las interacciones a través
de las fronteras, los grados de interpenetracion e interdependencia y la im-
portancia de los actores no estatales (Kaiser, 1969). Desde esta perspectiva, el
concepto de politica internacional de basamento realista no refleja la comple-
jidad del sistema internacional. El modelo que mejor explica las relaciones y
dinamicas de la sociedad internacional es el de la politica multinacional, que
comprende los procesos en los cuales las burocracias publicas reparten valores
en los marcos de toma de decisiones que estan en interpenetracion a través de
las fronteras nacionales (Kaiser, 1969). A partir de esta interpretacion, Kaiser
estructura tres modelos: la toma de decision multiburocratica, la integracion y
la politica transnacional.

Por aquel entonces, los estudios internacionales empezaron a considerar los
denominados nuevos actores internacionales, principalmente a partir de la gra-
vitacion de las empresas multinacionales, el surgimiento de nuevas organiza-
ciones internacionales, la conformacion de organizaciones no gubernamentales
y la emergencia de movimientos sociales transnacionales (Mansbach, Fergun-
son y Lampert, 1976). La complejidad era tal que las concepciones mas tradi-
cionales ya no lograban explicar el surgimiento, desarrollo e intensidad de las
relaciones internacionales solo desde la optica de las relaciones interestatales.
La interdependencia compleja se cuestionaba asi el modelo del Estado-Nacion
como actor unitario de la realpolitik; generando un incremento en el numero y
tipo de actores internacionales, una agenda internacional sin jerarquias o con
una jerarquia mas difusa en la politica mundial de la que emergian multiples
canales de relacionamiento que podian ser interestatales, transgubernamenta-
les o transnacionales; y en la que tendia —por un lado— a devaluarse de manera
creciente el uso de la fuerza militar y —por el lado— a aumentar la importancia
de los factores econdmicos en el sistema internacional (Keohane y Nye, 1977).

51



JULIO - DICIEMBRE - 2016 NAHUEL ODDONE

Junto a la concepcion de burocracias publicas de Kaiser (1969), el reconoci-
miento de los canales transgubernamentales de Keohane y Nye (1977), enten-
didos como las redes de relaciones entre burocracias gubernamentales encarga-
das de tareas similares, se introdujeron las lineas de analisis sobre los actores
gubernamentales domésticos a partir de las cuales, en gran parte, se comenza-
rian los estudios sobre la accidon internacional de los gobiernos subnacionales.
Es de mencionar que Keohane y Nye no abordaron esta tltima cuestion, pero
contribuyeron con sus estudios a la apertura de esta nueva perspectiva en el
campo disciplinar de las relaciones internacionales.

Si en los enfoques mas tradicionales la categoria actor se define a partir de
un criterio juridico-formal; en los enfoques posteriores al transnacionalismo
la justificacion es de tipo funcional a partir del proceso por el cual la entidad
subnacional retine la capacidad de movilizar recursos para alcanzar objetivos y
ejercer influencia en el sistema internacional (Russell, 2010). En consecuencia,
la autonomia sucede —en cierta manera— a la soberania como una categoria de
analisis y se valora la habilidad o capacidad de las entidades subnacionales
para provocar consecuencias en la politica mundial (Garcia Segura, 1992; 1993
y Luna Pont, 2010). Garcia Segura (1993) enfatiza que ya Keohane y Nye insis-
tieron “en la importancia de la capacidad o de la habilidad versus la definicion
o calificacion de entidad soberana: cuando entidades no estatales son capaces
de afectar el curso de los acontecimientos internacionales se convierten en ac-
tores y, por tanto, entran en competencia con el Estado-nacién” (Garcia Segura,
1993, p. 16) como ha sucedido con ciertos actores del terrorismo internacional
y el crimen organizado que no responden a ningun Estado en particular.

Papel fundamental jug6 en este contexto Chadwick Alger, quien hizo un llama-
do para orientar las investigaciones internacionales desde lo local, centrando
a las ciudades, de perfil industrial principalmente, como unidades de aproxi-
macién de la politica mundial. Para Alger (1977), las ciudades desempeiian
un papel importante en la politica global debido a que son nucleos creadores
de nueva tecnologia y cultura que se expande a partir de ellas, son nodos de
los sistemas internacionales que facilitan la interconexion, son los cuarteles
generales desde donde se ejerce la idea del control tanto gubernamental como
no gubernamental y por la identificacion ciudadana y la proteccion que las per-
sonas encuentran en ellas.

Ivo Duchacek intervendria en el debate, centrando su analisis en los Estados fe-
derales', proponiendo analizar las multiples voces que se escuchan en el ambito

1 Seglin Watts (1999), existen varias razones por las que se dio un auge del federalismo en la década
del noventa. Una primera razon es la consolidacion de la democracia, expresada en la aspiracion
de la ciudadania de ser representada a través de gobiernos mas cercanos a sus intereses, es decir,
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internacional, entre las que prestaba particular atencion a los actores guberna-
mentales subnacionales?, los que posteriormente serian considerados entre los
perforadores de la soberania estatal. Para explicar el fendmeno de penetracion
de las fronteras nacionales, Duchacek, Latouche y Stevenson (1988) las entien-
den como tamices (sieves) frente a la imagen realista de las fronteras como
caparazones (hard shells) impenetrables que podrian estar representadas por
las denominadas “instituciones conchillas” (Giddens, 2000), instituciones que
se han vuelto inadecuadas para las tareas que estan llegando a ser llamadas
“instituciones zoombies” (Beck, 1997), instituciones externamente percibidas
como iguales, pero internamente se encuentran en un proceso de cambio. La
interdependencia acaba con los compartimentos estaticos, los que empiezan a
ser interferidos y penetrados (marbled) por otros actores. Entre los estudios se
clasifican los diferentes perforadores; identificando incluso como categoria de
analisis a los perforadores subnacionales, entre los que se destacan los gobier-
nos locales, municipales o regionales, especialmente las comunidades territo-
riales o etnoterritoriales’.

La fragmentacion del Estado nacional se convirtié prontamente en un tema
abordado desde las multiples corrientes de las relaciones internacionales, dada
la dispersion geografica de las actividades econdmicas caracteristica de la glo-
balizacion. Los procesos de descentralizacion en numerosos paises y la delega-
cion de parte de la soberania hacia instituciones supranacionales en el marco
del nuevo regionalismo pusieron en tela de juicio al Estado a partir de lo que
algunos estudios entendian como e/ fin del Estado Nacion (Kenichi, 2005) o la
generacion de un Estado red (Castells, 1998); o por el surgimiento de las llama-
das ciudades-regiones (Calzada y Bjork, 2014), de las ciudades liberales (Har-
vey, 2010), de las ciudades globales (Sassen, 1991), o de las regiones-Estado
(Ohmae, 2005), o incluso, de las regiones no territoriales (Ruggie, 1993).

En este contexto, las unidades subnacionales se convierten en objeto de estu-
dio como actores relevantes de la politica internacional, confrontandose con el
surgimiento de nuevas aproximaciones y teorias que abordan la territorialidad
desde una perspectiva moderna. La econdmica no territorial forma parte de un
mundo que tiene como premisa “la importancia soberana del movimiento” y no

gobiernos con un mayor grado de responsiveness. La segunda razén tiene que ver con la globali-
zacion donde interactian fuerzas politicas y econdomicas a nivel doméstico e internacional, asi como
al reconocimiento del caracter no centralizado de la economia de libre mercado (reestructuracion del
capitalismo global). La tercera razon se relaciona con la nocion de subsidiariedad, es decir, con la idea
que los gobiernos centrales deberian inicamente atender las labores que sus unidades constitutivas no
puedan cumplir por si mismas (Watts, 1999, pp. 4-5).

2 Otros actores considerados por Duchacek son la oposicion, las comunidades etnoterritoriales y los
grupos de interés.

3 Los otros perforadores son la oposicion; los grupos de intereses privados y los inmigrantes.
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del lugar. “La importancia a largo plazo de la region, al igual que el de las
ferias medievales, puede residir en sus nuevas formas de comportamien-
to e institucionales y en las construcciones del espacio-tiempo novedosas”
(Ruggie, 1993, p. 173). La conceptualizacion avanzé en tal sentido, que al-
gunos autores empezaron a hablar de politicas post soberanas (MacCor-
mick, 1993). Asimismo, algunos propugnaban un abandono del término de
relaciones internacionales y su sustitucion por el de politica global como
primer indicativo de nuevas modalidades de manejo de los asuntos agrega-
dos (Ferguson y Mansbach, 1996) que posteriormente se reafirmaria en el
paradigma de la gobernanza, cuya evolucion se ha convertido en uno de los
sostenes fundamentales de la accion internacional de los gobiernos subna-
cionales. Dada su evolucion, los enfoques de la gobernanza son analizados
como una perspectiva tedrica independiente.

Desde la politica exterior y los procesos de toma de decisiones

Al igual que en la perspectiva del actor internacional, inicialmente en las con-
cepciones mas tradicionales de politica exterior y de procesos de toma de deci-
siones, han predominado los enfoques centrados en el Estado nacional y en la
division taxativa entre los asuntos internos y externos.

Mientras que los andlisis de relaciones internacionales se centran en los
procesos de interaccion global que involucran por lo menos a dos unidades
diferentes dentro del sistema internacional, los estudios de politica exterior
se refieren a aquéllas acciones que tienen lugar en un determinado pais y
que se dirigen a su medio externo. (Van Klareven, 1984, pp. 15-16)

Incluso, dentro de las variables que afectan el comportamiento de politica ex-
terior la clasificacion mas conocida y utilizada es aquella que distingue entre
factores externos e internos (Van Klareven, 1984).

Hay tres grandes cuestiones que definen y diferencian la politica exterior de los
paises: 1) la agenda internacional, es decir, los intereses concretos que los pai-
ses persiguen en su accionar externo; 2) los objetivos, la posicion que ese pais
desea alcanzar o el estado de cosas que pretende lograr a través de la satisfac-
cion de sus intereses* y 3) el estilo que caracteriza la formulacion y aplicacion
de esa politica que remite el caracter activo o pasivo del Estado.

4 Sudefinicion implica tres pasos: 1) su establecimiento y formulacion; 2) determinacion de posiciones
disponibles y 3) eleccion de cursos de accion (la adopcion de la decision).
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Desde la corriente realista, la politica exterior es una prerrogativa de los gobier-
nos centrales y expresa el interés nacional’, incluso el enfoque de la politica del
poder considera las acciones de otras naciones como los principales factores
condicionantes de las decisiones en materia de politica exterior de un determi-
nado pais. Los primeros estudios que se apartaron de este modelo tradicional
de actor racional unificado se dirigieron hacia los modelos burocrdticos y or-
ganizacionales.

Estos enfoques que tendieron a fragmentar la unicidad de la politica exterior fa-
vorecieron un acercamiento relativamente lento de ciertos estudios tedricos de las
unidades subnacionales y su influencia sobre la politica exterior nacional. Surgieron
asi enfoques como la diplomacia de dos niveles (Evans, Jacobson y Putnam, 1993;
Putnam, 1998) o el de la segunda imagen invertida (Gourevitch, 1996). La diploma-
cia de doble nivel est4 constituida por un nivel en el que se sientan los representan-
tes del Estado frente a frente a negociar en la arena internacional y, por otro, aquel
que han de desarrollar los representantes del Estado en la arena doméstica, sea para
su ratificacion o para favorecer la credibilidad de la posicién negociadora. En la
segunda imagen invertida, Peter Gourevitch (1996) busca revocar la interpretacion
estatica de la segunda imagen waltziana,® revisando los origenes internacionales de
la politica doméstica. “El sistema internacional no es sélo una consecuencia de la
politica y estructuras domésticas, sino una causa de las mismas” (Gourevitch, 1996,
pp- 23-24); por ello “las relaciones internacionales y la politica doméstica estan
tan interrelacionadas que deberian ser analizadas simultdneamente, como un todo”
(Gourevitch, 1996, p. 67).

En este contexto, Duchacek (1970; 1986), Michelmann y Soldatos (1990) intro-
dujeron el estudio sistematico del vinculo entre federalismo y politica exterior.
La nueva interpretacion del federalismo implica también apartarse de sus con-
cepciones clasicas en las que las unidades compositivas del Estado renunciaban
a su capacidad de actuar en politica exterior en pos del gobierno central que
ejerce dicha representacion. La evolucion de los estudios ha incluido casos de
regiones pertenecientes a Estados unitarios. Se observa, asi, una fragmentacion
o segmentacion de la politica exterior en la que participan los distintos poderes
publicos, ejecutivo, legislativo y judicial en sus multiples niveles, y un grupo
creciente de actores no estatales, que ocasionan una transformacion general de
la diplomacia con base en su flexibilizacion.

5 “El fundamento de la politica exterior es el interés nacional, entendido éste como las necesidades
sociales, politicas y econémicas que un Estado tiene para su existencia y funcionalidad (Veldzquez,
2005: 70).

6  Waltz (1954) plantea en el libro EI hombre, el Estado y la Guerra tres niveles de andlisis para las
relaciones internacionales: una primera imagen centrada en el hombre, una segunda imagen en el
Estado y una tercera en el Sistema.
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La llegada periddica de nuevas diplomacias ha sido acompanada cada vez
mas con grandes dosis de esperanza; invariablemente la esperanza por la
paz, la emancipacion, la seguridad, la prosperidad, la igualdad y otras as-
piraciones normativas. Sin embargo, para evaluar como y por qué estas es-
peranzas se han visto frustradas no se puede hacer correctamente sin el
reconocimiento de que la promesa de la diplomacia, como cualquier idea o
practica, es discutible. (Costas y Der Derian, 2010, p. 6)

Es en este debate sobre la diplomacia, de sus procesos de decision y de su desa-
rrollo en Estados federales, que la paradiplomacia comienza a ser interpretada
como una suerte de democratizacion de la politica exterior al contemplar las ne-
cesidades e intereses de los diferentes niveles al interior de un Estado. Stéphane
Paquin resalta enfaticamente que solo se puede hablar de paradiplomacia cuan-
do el mandato esta otorgado a representantes oficiales por un gobierno subesta-
tal para negociar con actores internacionales (Paquin, 2004).

Para Lecours (2002), cuatro son las estructuras o condicionantes que determi-
nan la politica internacional de las unidades subnacionales en Estados federa-
les: 1) el marco institucional formal, es decir, las prerrogativas que el gobierno
central otorga a los gobiernos subnacionales; 2) la forma y tipo de relaciones
que se establecen entre los gobiernos subnacionales y el gobierno central (grado
de conflicto o cooperacion entre ambas partes); 3) la representatividad de los
gobiernos subnacionales en las instituciones federales (vale la pena analizar la
representatividad tanto formal cuanto informal); y, 4) el vinculo entre la agenda
nacional y los intereses de las unidades subnacionaes.

Cornago (2010) ha subrayado que los procesos de descentralizacion estan afec-
tando el régimen de la politica exterior, entendido como “el conjunto de princi-
pios, reglas y normas que, formalmente reconocidos o no, establecen el limite
de las opciones politicamente permisibles para un gobierno en su politica ex-
terior” (Kegley, 1987, p. 247) y desde la perspectiva que “las estructuras cons-
titucionales y las relaciones politicas internas no sélo ayudan a determinar los
procesos a través de los cuales emerge la accion exterior que también pueden
afectar materialmente a la propia sustancia de esas politicas y a la capacidad
disponible en los gobiernos para lograr sus objetivos en el sistema internacio-
nal” (Cornago, 2010, p. 119).

Esta perspectiva ha cobrado una mayor fuerza durante los tiltimos afios, ya que
desde las cancillerias y ministerios de relaciones exteriores, especialmente en
América Latina, se han realizado seminarios y conferencias, para comprender
el fenomeno de la paradiplomacia y sus vinculos con la politica exterior.
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Desde la perspectiva del desarrollo territorial

A partir de la convergencia de diferentes disciplinas como la economia politica
internacional (EPI), la nueva geografia econdmica, la economia del desarrollo
y los estudios urbanos, a mediados de los ochenta, se inici6 una linea de inves-
tigacion sobre la reterritorializacién de la economia que permitié debatir de
manera mas amplia la relacion entre economia, desarrollo y territorio (Fujita,
Krugman y Venables, 1999).

El territorio recupera una funcién central en el vinculo sociedad-mercado glo-
bal, explicando los cambios generados por el Estado, los procesos de descen-
tralizacion, y las capacidades de respuesta desde lo subnacional y sus posibles
articulaciones, tanto a nivel nacional como transnacional, inter-regional e inter-
nacional para dar una “repuesta a la globalizacion”. La EPI, sin tener como su
preocupacion central la accion internacional subnacional, analiza el fendmeno
en términos de agentes que buscan maximizar su utilidad, beneficios o satisfac-
cion en un contexto construido a partir de constrefiimientos e incentivos pro-
ducto de la globalizacion. De esta manera, las modificaciones en los sistemas de
intercambio econdmico transnacionalizados se corresponden con unas nuevas
formas de gestion territorial internacionalizada.

Con la internacionalizacion del capital, se fractura la urbanizacion industrial
que habia caracterizado el sistema de acumulacion capitalista hasta la década
del setenta, particularmente evidente en las capitales nacionales y sus areas
metropolitanas. Este mismo proceso de internacionalizacion y posterior trans-
nacionalizacion del capital impactd geograficamente modificando las escalas
nacionales de acumulacion, las regulaciones estatales y los procesos urbanos y
rurales a partir del surgimiento de nuevos centros urbanos y el desplazamiento
del campo a la ciudad; como también contribuy6 con la creciente importancia
de determinadas zonas de frontera por ser nodos claves para la integracion
fisica o comercial, o por poseer o contar con recursos naturales estratégicos.

“La desmilitarizacion de las fronteras y la desmitificacion y decadencia de la
ideologia de la soberania nacional; la declinacion de las politicas de desarrollo
regional, poblamiento e integracion interna a ultranza de los territorios nacio-
nales; la relocalizacion de los actores de produccion y la redefinicion de las
relaciones espaciales por medio de las nuevas alternativas tecnoldgicas de pro-
duccidn, circulacion y comunicacion; estan dando testimonio de que ha vencido
toda una forma de concebir la gestion territorial” (Ciccolella, 1997, p. 65). El
territorio ya no es solo un elemento de contencion y delimitacion de los pai-
ses; las interacciones socio-econdomicas en los espacios ampliados se extien-
den creando nuevos escenarios culturales, nuevas dimensiones de desarrollo
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econdémico y construyen —a su vez- nuevas configuraciones territoriales en un
nivel transnacional que perforan la soberania (Krasner, 2001), en un proceso de
escalamiento del territorio (Jessop, 2002) o de salto de escalas (Smith, 1993), de
interdependencia (Keohane y Nye, 1988) o de dinamicas glocales (Robertson
y White, 2004).

Se constituye asi una redefinicion de la escala en la que se realiza la dindmica
del capital y un nuevo disefio territorial; lo que para algunos se ha denominado
glocalizacion, un proceso combinado de globalizacion y reconfiguracion local
territorial (una geografia local del capital); procesos de desterritorializacion y
reterritorializacion simultdneos que han afectado las relaciones entre ciudades
y Estados como modos interrelacionados de organizacion socio-econdmica, po-
litica y geografica (donde ambos son esenciales formas de territorializacion del
capital). Para Ciccolella (1997), estos cambios se corresponden con los procesos
de reterritorializacion mas que desterritorializacion. Los procesos de mutacion
territorial que se observan pueden entenderse como “procesos de reterritoriali-
zacion, refuncionalizacion territorial, nuevas fronteras o nueva territorialidad,
inducida por el nuevo orden capitalista, antes que hablar de desterritorializa-
cion o extraterritorialidad. la dimension territorial y las particularidades de
cada territorio han ganado en riqueza e intensidad de contenidos, mietras que
lo que si se ha resumido a su minima expresion es la distancia o la dimensién
espacio-temporal” (Ciccolella, 1997, p. 66).

En suma, la reestructuracion del proceso de acumulacion, los nuevos espacios
de produccion y consumo y las nuevas politicas espaciales emergen de la inter-
face local/global. Procesos que en conjunto llevan a una redefinicion del lugar
de la localidad, la que pasa a ser un espacio de regulacion y organizacion ins-
titucional cada vez mds desconectado de las matrices territoriales del sistema
interestatal y sustentado en una nueva retorica acerca de lo local. El concepto
de espacio como soporte geografico en el que se desenvuelven las actividades
socioecondémicas suele llevar implicita la idea de homogeneidad. Dentro del
espacio, se analizan fundamentalmente los temas relacionados con la distan-
cia, los costes de transporte, la aglomeracion o la polarizacion del crecimiento.
Desde la perspectiva del desarrollo local y regional, importa el concepto de ter-
ritorio, que incluye la heterogeneidad, las caracteristicas medioambientales es-
pecificas y los actores sociales, asi como la existencia o el acceso a los recursos
estratégicos para el desarrollo productivo y empresarial (Alburquerque, 1995).

Si bien la economia mundial no impacta de modo homogéneo en todos los te-
rritorios, en su mayoria se puede reconocer algiin elemento particular o efecto
especifico producto del proceso de reconfiguracion local tras el impacto de la
globalizacion. Deterritorializacion y reterritorializacion serian asi el resultado
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del movimiento del capital transnacional, de la generacion “natural” de nuevos
espacios de acumulacion, produccion y consumo, y de las politicas publicas
disefniadas para atraer a ese capital o mitigar su ausencia. En consecuencia, el
entendimiento y la interpretacion del /ugar son siempre objeto de dindmicas
locales y globales no necesariamente excluyentes. Los resultados de la accién
paradiplomatica atn siguen teniendo una cierta concentracion entre las ciuda-
des capitales nacionales o de las provincias o departamentos; o bien, en aque-
llas posicionadas en corredores estratégicos o cerca de importantes obras de
infraestructura.

Lo local y lo global no se excluyen mutuamente; lo local tan solo debe enten-
derse como un aspecto de lo global. “No tiene sentido definir lo global como
si necesariamente excluyera lo local” (Robertson y White, 2004, p. 23). Lo lo-
cal es el ambito donde se vive lo global. “La globalizacion significa también
acercamiento y mutuo encuentro de las culturas locales, las cuales se deben
definir de nuevo en el marco de este clash of localities” (Beck, 1997, p, 79).
Los gobiernos locales se encuentran interconectados por flujos, lo que ha ge-
nerado modificaciones en su perfil pero, sobre todo, en sus politicas publicas.
“Esto significa que los lugares no pueden ser mas considerados como entida-
des cerradas, autosuficientes. Para que haya interconexion se necesitan lugares
densos de actividad, ricos de identidad y cultura, pero también disponibles a
abrirse hacia el exterior . En definitiva, todo depende de la vitalidad de lo
local. Es decir, del papel que la economia local, pero también de la sociedad
local -instituciones, tercer sector, voluntariado, asociaciones culturales y por
los nuevos derechos- sepan desarrollar para construir economia y territorio.
Todos los sujetos locales tienen que estar implicados” (Bonomi, 2004, p. 72).
La glocalizacion seria, entonces, la globalizacion de lo propio, del territorio, del
concepto ajustable de lo local.

El concepto de glocalizacion tiene la ventaja de prestar atencion a la concep-
cion del lugar y a las diferencias socioculturales y antropologicas con respecto
a la idea de tiempo’ y de su homogeinizacion, dada la condicion global de al-
gunos procesos. La glocalizacion es un fenomeno social, colectivo, pero a la
vez individual, que modifica las relaciones entre el ciudadano o ciudadana y
su comunidad, entre la comunidad y sus instituciones, entre local government
y el central government, entre los diferentes mecanismos de inclusion global,
nacional o local. Incluso, la glocalizacion modifica la relacion entre ciudadania

7 Siguiendo a Beck (1997), se interpreta que: “la multilocalidad o politipicidad, la transnacionalidad
de la biografia y la globalizacion de la propia vida; proporcionan un motivo ulterior para el soca-
vamiento de la soberania del Estado nacional ... se disuelve asi, la interdependencia entre lugar y
comunidad (o sociedad). El acto de cambiar de y de elegir lugar es el padrino de la glocalizacion de
las biografias” (Beck, 1997, p. 111).
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y contrato social en el sentido dahrendoffniano que cada sociedad escribe y
rescribe el contrato social de su generacion. Como han sostenido Robertson
y White (2004, p. 32): “actualmente la forma de la globalizacién se remode-
la reflexivamente () en manera tal de acentuar los proyectos de glocalizacion
como caracteristica constitutiva de la globalizacion contemporanea”. En tér-
minos generales, la glocalizacion se habria plasmado institucionalmente en un
incremento de las competencias y del papel de las autoridades subestatales en
la gestion del desarrollo econdmico y social de los territorios de su jurisdiccion.

Como resultado de los debates glocales, ha tomado cuerpo la denominada perspec-
tiva endogena que persigue cambios en los fundamentos teéricos del desarrollo. La
vision del desarrollo enddgeno se basa en la necesidad de delinear una politica de
creacion de recursos y capacidades especificas a escala territorial con énfasis en los
procesos de tipo bottom up (desde abajo hacia arriba). El fortalecimiento del siste-
ma de convergencia de la proximidad se expresa en la capacidad de los gobiernos
locales o regionales de liderar y orientar estratégicamente la convergencia entre los
diferentes niveles a partir de una planificacion estratégica territorial y al desarrollo
de las capacidades locales y responsabilidades publicas. Para Brenner (1999; 2004),
podria decirse que la desnacionalizacion de la economia y la consiguiente recon-
figuracion de las jerarquias urbanas no eliminan el rol del Estado como forma de
territorializacion de capital, sino que lo que produce es una desnacionalizacion de
su estructura, privilegiando los niveles de regulacion y de circulacion de capital
subnacionales y supranacionales.

La creciente importancia de ciudades y regiones como nivel de consolidacion
de diferentes intereses ha estimulado el estudio de las formas y los mecanismos
de articulacion territorial, entendida esta en términos de la estructuracion de
actores, grupos e instituciones a favor del desarrollo. Este debate ha sido recep-
tado de manera més amplia en los constructos de la gobernanza, en términos
mas generales, y de la gobernanza urbana (Jessop, 1995; Le Gales, 1998) en
términos mas especificos. La gobernanza de los sistemas urbanos desde la ar-
ticulacion en forma de red, es entendida como una regulacion territorializada
de la que participa el conjunto de la sociedad civil a partir de sus representantes
y grupos de interés sociales, por lo cual resulta fundamental la generacion de
diferentes espacios de participacion y consulta de los diferentes actores como,
por ejemplo, los presupuestos participativos. Por su parte, en términos econémi-
cos, las autoridades locales actuian crecientemente como entrepreneurial agents al
mejoramiento de las ventajas locales, las capacidades productivas y la generacion
de cadenas de valor en sus jurisdicciones territoriales como nodos competitivos de
la economia global, a través de distintas estrategias como el marketing territorial,
las alianzas publico-privadas, la accion reticular, la planificacion estratégica y la
cooperacion interinstitucional.
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El marketing territorial es una de las estrategias de accion exterior de las enti-
dades subestatales mas utilizada para la construccion del desarrollo local. Des-
de esta perspectiva, la difusion de la paradiplomacia es uno de los aspectos del
proceso de rescaling, o sea de una reconfiguracion de la jerarquia del espacio
geografico fundada sobre las estructuras sociales e institucionales de un deter-
minado sistema (Brenner, 2004). Siguiendo a este autor, el proceso de rescal-
ing no implica una erosion o reduccion del papel del Estado, sino mas bien la
definicion por el Estado de una forma nueva “mas policéntrica, multiescalar y
no isomorfa” (Brenner, 2004, p. 24).

Desde la perspectiva de la integracion regional

En el estudio de los procesos de integracion regional se ha encontrado un es-
pacio propicio para la consideracion de la dindmica de las unidades subna-
cionales, probablemente la mayor parte de los estudios realizados se puedan
enmarcar dentro de esta corriente. Para Fulvio Attina (2003, p. 35): “el sistema
mundial contempordneo es el primer sistema internacional que conoce proce-
sos de organizacion politica a nivel macro-sistémico y a nivel micro-sistémico
o regional”. Estan surgiendo asi nuevas formas de gobernanza multinivel que
revelan el vinculo estructural existene entre el regionalismo subnacional y el
nuevo regionalismo supranacional.

La integracion econdmica en el marco de la globalizacion seria prueba del ini-
cio de un cambio en el sistema de Westfalia basado en la voluntad y soberania
estatal rigidas®, por otro basado en nuevos Estados comerciales o virtuales (Ro-
secrance, 1986, 1996-1997); en nuevas lealtades y centros de poder como las re-
giones (Ohmae, 1997); con nuevas problematicas (Zacher, 1992); con distintos
niveles de voluntad decisoria que pueden plasmarse en una nueva estructura su-
pranacional superpuesta (Strange, 1993) que puede llegar a constituirse en una
suerte de neomedievalismo (Marks, 1997); o con organismos intermedios que
se interponen entre los individuos y la globalidad. Aunque el Estado-Nacion
conserva la primacia, ya no es el actor tnico y hegemonico en las relaciones
internacionales; comienzan asi a tomar fuerza nuevas instancias territoriales,
de nivel supranacional y subestatal, que poco a poco van logrando un rol propio

8 Seglin Mostov (2008), la soberania nacional tiene que ver con la jurisdiccion del territorio y las fron-
teras del Estado-nacion y el derecho a elaborar leyes, incluyendo el derecho a determinar quién tiene
la ciudadania y quién entra en el pais. Este aspecto de la soberania (dimension externa) constituye
el fundamento que hace posible pertenecer a las organizaciones internacionales y participar en el
sistema interestatal. El reconocimiento de la soberania de un Estado-nacion implica reconocer la in-
violabilidad de sus fronteras y la autoridad tltima sobre lo que ocurre dentro de dichas fronteras. Esta
nocion de soberania exterior (en tanto que relacion con otros Estados e instituciones internacionales)
parte de la base del concepto de “fronteras duras” (hard borders) (Milani y Ribeiro, 2010).
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en el escenario internacional. Algunos autores han hablado de la superacion
del modelo westfaliano (Berenzin, 2003) y otros se han animado a identificar
el escenario internacional como postwesfaliano (Vigevani y Wanderley, 2004).

Para Rosecrance (1986, p. 213): “Uno de los hechos mas sorprendentes de la
evolucién historica durante los ultimos doscientos afios ha sido la persistente
y anacronica influencia del sistema territorialista westfaliano a pesar de que
el Estado territorial ha dejado de retener la soberania en un sentido practico.
Aquella concepcion, en la que cada unidad estatal actuaba como un atomo ais-
lado, autosuficiente y auténomo, ha estado ligada a la historia reciente, pero
no es probable que pueda mantenerse durante mucho mas tiempo”. El Estado-
Nacion ya no monopoliza la actividad de gobierno, dado que su soberania se
ha erosionado relativamente hacia lo alto y hacia lo bajo, ha tomado cuerpo en
nuevas instituciones y en nuevas politicas publicas alojadas en diferentes nive-
les decisionales. En general, los niveles de organizacion y de decision se han
multiplicado y desarrollado en un sentido “horizontal” y con la forma de traba-
jo en “red”, hasta llegar a difundirse la idea de un “Estado red”. En palabras de
Castells (1998,p. 11): “el Estado red se caracteriza por compartir la autoridad (o
sea la capacidad institucional de imponer una decision) a lo largo de una red de
instituciones. Una red, por definicidn, no tiene centro, sino nodos, de diferentes
dimensiones y con relaciones inter-nodales que son frecuentemente asimétri-
cas. Pero, en ultimo término, todos los nodos son necesarios para la existencia
de la red. El Estado red es el Estado de la era de la informacidon, la forma
politica que permite la gestion cotidiana de la tension entre lo local y lo global”.

Inspiradas en la experiencia europea, las teorias iniciales de la integracion cen-
traron su interés en las motivaciones que animaban a los Estados nacionales a
transitar un proceso de integracion regional, asi como las formas y esquemas
que este podia adoptar. El neofuncionalismo permitié ampliar el espectro de
analisis al introducir una concepcion pluralista de la sociedad, constituida por
intereses en competencia que coexisten por medio de arreglos institucionales,
dando asi relativo reconocimiento a las dindmicas de tipo fop-down (de arriba
hacia abajo) y bottom-up (de abajo hacia arriba) al interior de los procesos de
integracion regional. Al reconocer una multiplicidad de intereses, el neofuncio-
nalismo contribuye con el entendimiento de como se posicionan los gobiernos
subnacionales en la dindmica de la integracion.

Visto que la decision de participar en un proceso de integracion regional recae
exclusivamente dentro de la potestad del Estado nacional, los gobiernos sub-
nacionales pronto concentraron su esfuerzo en la construccion de diferentes
formas de influencia, formales e informales, que —en algunos casos— logran
sintetizarse en canales institucionales en donde vienen receptados sus intere-
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ses y objetivos (Martin Lopez y Oddone, 2010). Los estudios sobre la vincula-
cion entre la politica interna y los procesos de toma de decisiones comunitarios
(Bulmer, 1993) también contribuyeron con la representacion de las fuentes do-
mésticas como grupos de interés, cuerpos parlamentarios, partidos politicos y
gobiernos subnacionales; fortaleciendo la atencion en el policy-making, a partir
de sus actores, niveles de autoridad y resultados. La capacidad de gobernanza
no estaria basada en un nucleo fuerte y claramente definido de instituciones
colocadas en un territorio, sino a través de procesos y actividades politicas
que emanan de la integracion entre diversos sujetos y a distintos niveles. A
consecuencia de estos estudios, el enfoque de la gobernanza que se impuso al
analizar el proceso europeo, se fue rdpidamente trasladando a otros procesos de
integracion con particular énfasis en el MERCOSUR, en la Comunidad Andina
de Naciones y en el Sistema de la Integracion Centroamericana, principal-
mente, en donde muchos trabajos discurren sobre el isomorfismo institucional
y las posibilidades de adaptacion del andamiaje institucional europeo a otros
contextos regionales.

La preocupacion por la gobernanza profundizé el papel de las instituciones
europeas tanto en aspectos del derecho comunitario como en las estructuras
politicas y en las motivaciones de los actores, alentando el desarrollo de pers-
pectivas neoinstitucionalitas como las de Majone (1993). Bulmer (1993, p. 351)
se preguntaba acerca de: “;Cual es la mejor forma de analizar la gobernanza
de la Union Europea? ;Cudles son las caracteristicas de los procesos politicos
asociados a las diferentes actividades que desarrolla la Unién Europea? ;Cuales
son los atributos fundamentales de sus politicas colectivas? ;O son politicas
individuales caracterizadas por la l6gica de politicas particulares mas alla de la
dinamica unificadora de la Union Europea?”. En un reciente texto, Giandome-
nico Majone (2013) ha planteado la importancia de la cooperacion interestatal
-interestados segln el autor- para fortalecer los procesos de integracion regio-
nal toda vez que se disefian estructuras 6ptimas de gobierno para cada nivel de
integracion que se vaya construyendo (Majone, 2013). La importancia que este
enfoque ha cobrado para el analisis de los sistemas relacionales, particularmen-
te a partir de la gobernanza multinivel, ha justificado su andlisis como una pers-
pectiva propia en el estudio de las relaciones internacionales subnacionales.

Desde la perspectiva de la gobernanza

El enfoque de la gobernanza ha tendido a reforzar la interpretacion de que los
Estados nacionales ya no tienen el monopolio sobre los temas globales sino que
los comparten con otros actores creando un sistema relacional mas complejo,
pero menos rigido y jerarquico. Este sistema crea oportunidades y tensiones
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entre los diferentes actores intervinientes. El enfoque de la gobernanza per-
mite retratar un panorama en el que los Estados, y sus niveles de gobierno,
aparecen como insuficientes para dirigir a la sociedad, y en el que los sectores
social, econdmico y civico entran en escena con mas fuerza que antes, ya que se
asuma que esta realidad refleja el debilitamiento del Estado y el fortalecimien-
to de la sociedad, hay un cambio en los papeles y funciones correspondientes
(Aguilar, 2006). La gobernanza, en un sentido amplio, implica “la asignacion
autoritaria de recursos y el ejercicio del control y la coordinacioén, en donde
los actores gubernamentales no son necesariamente los unicos participantes
ni los mas importantes” (Bulkeley, 2005, p. 877). Una gobernanza efectiva re-
quiere establecer un marco ampliamente aceptado que permita institucionalizar
la interaccion entre grupos interesados, negociar los intereses contrapuestos y
mitigar los conflictos, para determinar asi la forma en que se llevaran a cabo la
toma de decisiones y los acuerdos para el ejercicio del poder (Brenner, 2010).
Esta fragmentacion de las decisiones e intereses, influenciada por los estudios
burocraticos y organizacionales, ha contribuido con el desarrollo de una serie
de estudios que fortalecen el papel de la paradiplomacia.

El vocablo gobernanza deriva del griego antiguo y fue usado en el ambito de
la navegacion como la accion de guiar las embarcaciones. Desde su ingreso a
las relaciones internacionales (Rosenau y Czempiel, 2000), se lo ha utilizado
de multiples maneras, pero inicialmente “para diferenciar el proceso de gober-
nanza del de gobierno o de la gobernabilidad, es decir, en relacion con aquellas
acciones que requieren una legitimacion institucional de tipo formal, organi-
zaciones jerarquicas y en presencia del Estado” (Rosenau, 2000, p. 15). La go-
bernanza se refiere a la interaccion entre el Estado en sus multiples niveles y
la sociedad (local o transnacional) y sus multiples formas de coordinacion para
hacer posible una accioén publica. Para Benz y Eberlein (1998; 1999), la go-
bernanza consiste en la direccion y coordinacion de actores interdependientes
basadas en sistemas diferentes de reglas institucionalizadas. Con la gobernan-
za se alude asi a un nuevo estilo de gobernar, una modalidad de coordinacion
no jerarquica, caracterizada por un mayor grado de cooperacion, interaccion y
toma de decisiones entre el Estado y los actores no estatales al interior de redes
publico-privadas, locales, nacionales o internacionales.

Como han sostenido una grupo de daneses:

La transicion de una teoria del gobierno a una teoria de la gobernanza im-
plica una vision mas procesal de la politica y el Estado: la asuncién de una
estructura jerarquica capaz de generar una vision pandptica de la sociedad,
algo implicito que en la perspectiva del gobierno es abandonado. La “go-
bernanza” desafia las definiciones simples, pero indica la aparicion de un
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mundo politico mas plural, el rol declinante del Estado-Nacion y una mas
compleja serie de problemas sociales. La sociedad es vista como una red de
unidades de negociacion, la composicion de las cuales varia seglin su posi-
cion en la estructura de poder, en un cierto plazo y a través de diferentes te-
mas. Desde la perspectiva del gobierno, la estructura logica es presupuesta:
asi, en esta linea de pensamiento, es relativamente posible identificar distin-
ciones y conexiones, implicaciones y derivaciones entre las politicas y los
programas. Desde el punto de vista de la “gobernanza” el proceso politico
debe constantemente negociar l6gicas y racionalidades. (Salskov-Iversen,
Krause Hansen y Bislev, 1999, p. 5-6)

Para Aguilar (2006), la gobernanza se muestra como un proceso mediante el
cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia -fun-
damentales y coyunturales- y las formas de coordinarse para realizarlos: su
sentido de direccion y su capacidad de direccion. El resultado de la gobernanza
puede ser la creacion o no de instituciones formales, pero lo importante es que
la sociedad se sienta conforme con el resultado alcanzado en las diferentes ne-
gociaciones; y que, mediante procesos participativos, aprenda a gobernarse, pa-
sando de una “rigida” estructura de government a una mas “flexible” estructura
de governance; estructura que se ha visto fortalecida a partir de los procesos de
descentralizacion en curso en diferentes paises. De esta manera, hay una suerte
de relocalizacion y desagregacion de la autoridad gubernamental hacia otros
niveles en una dimension vertical y otra horizontal, por lo que algunos hablan
de gobernanza horizontal® y gobernanza vertical'®. En ambos niveles de go-
bernanza, los gobiernos locales cuentan con un papel fundamental dada su
cercania con la ciudadania. En la dimension vertical, se caracterizan por
ser el nivel de origen (demandas hacia estructuras superiores como las pro-
vinciales o nacionales) o de destino (ofertas de estructuras superiores como
programas nacionales o provinciales e incluso internacionales) de politicas
publicas. En la dimension horizontal, por contar con la responsabilidad de
representar a todos los sectores ciudadanos y de estimular su participacion
y compromiso, se constituye en una administracion local permeable y sen-
sible a las demandas ciudadanas.

Dada esta importancia de los gobiernos locales y de la articulacién multi-esca-
lar que en general tiene la gobernanza, tanto en los distintos érdenes como so-
bre diferentes ejes tematicos, las elaboraciones tedricas han permitido construir
el concepto de gobernanza local entendida como: “la emergencia de nuevas
formas de toma de decisiones colectivas a nivel local, que implica un cambio de

9 Para referir la participacion social de las comunidades en los procesos de toma de decisiones.
10 Para entender la articulacion de los distintos niveles de gobierno, sus vinculos institucionales hacia
arriba y hacia abajo, en el proceso decisional.
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paradigma en las relaciones entre los diferentes actores, organizaciones publi-
cas y privadas y entre los ciudadanos y esas organizaciones” (Salvador, 2011,
p. 44).

La necesidad de fortalecer las capacidades proyectuales y de gestion de los ac-
tores locales hacen del disefio de cursos de formacion y capacitacion asi como
de estrategias de “aprender haciendo” (learning by doing) un catalizador im-
portante de las demandas socioterritoriales, a la vez que se arraigan las capa-
cidades locales a través de la formacion de recursos humanos municipales. Si-
guiendo a Aguilar (2006), este cambio es fundamental, pues a la sociedad no se
le atribuian capacidades para que pudiera hacer aportes relevantes para su pro-
pio direccionamiento, para definir sus objetivos y realizarlos, ni mucho menos
para autogobernarse, por lo que estaba destinada a ser dirigida y administrada
por el gobierno. La gobernanza es una nueva forma de analizar los problemas
“en sociedad”, es decir, se contruye a partir de “la manera en que una sociedad
construye y clasifica los problemas colectivos y elabora respuestas, contenidos
y procesos para abordarlos” (Thoening, 1997, p. 28); dichas soluciones deben
encaminarse a un proceso de promocion del bienestar de las personas en con-
juncién con un proceso dindmico de desarrollo econdomico (Midgley, 1995). Se
trata de un “concepto ttil para una mejor comprension de la realidad” (Hufty,
Bascolo y Bazzini, 2006) y, consecuentemente, un concepto para promover la
accion de los actores sociales en el cambio de la realidad. Como nuevo modo de
gobernar, “la gobernanza destaca la naturaleza de la colaboracion de los acto-
res de la sociedad para encaminar mejor la atencion de los problemas publicos,
asi como el cumplimiento de los objetivos y metas del espacio de lo publico”
(Aguilar, 2006, p. 119).

El enfoque de gobernanza facilitd una ampliacion de los contenidos tematicos,
de las escalas y los actores, incluidos los gobiernos subancionales. Los que
se inscriben dentro de la perspectiva de gobernanza multinivel entienden, por
ejemplo, que la Union Europea es el resultado de la interaccion de multiples
actores en distintos niveles: supranacional, nacional y subnacional que no estan
necesariamente ordenados jerarquicamente como sucedia en las relaciones in-
tergubernamentales mas tradicionales.

Tres supuestos podrian sintetizar la operatoria de la gobernanza europea: 1) la
competencia en la toma de decisiones es compartida por los actores de los tres
niveles; 2) los actores y lugares de la toma de decisiones no estan ordenados
jerarquicamente y 3) los procedimientos son por consenso (no necesariamente
mayoritarios ni por unanimidad) y, por ende, requieren de un proceso de nego-
ciacion continua y amplia (Kaiser, 2005).
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Debido a su estructura policéntrica, la gobernanza europea no puede ser resultado
de decisiones autoritativas sino de acuerdos consensuados. La UE ha sido analizada
como un sistema de negociacion orientado hacia la solucion de problemas, un siste-
ma de gobernanza reticular (network governance) que coordina una multiplicidad
de actores —publicos y privados— y aproxima intereses diversos que logran sinteti-
zarse en estrategias de tipo cooperativas. La gobernanza reticular fue desarrollada
como un modelo de intermediacién de grupos de interés en la politica doméstica
o comunitaria. “La gobernanza consiste en gestionar redes” (Rhodes, 1997, p. 52);
y los gobiernos subnacionales constituyen los nodos que fortalecen la densidad re-
lacional. El modo de hacer politica (policy making) comunitario se mueve desde
las negociaciones nacionales entre actores dotados de responsabilidad territorial,
hacia negociaciones en arenas transnacionales. Es a partir de la constatacion de
que los sistemas politicos nacionales son penetrados por la dindmica supranacional
europeista que se introdujo el concepto de europeizacion de las politicas publicas.

Las modificaciones, en términos de actores, competencias, escalas, agendas y
funciones en el marco de procesos cooperativos, propuestas por la gobernanza,
ocupan un lugar central en las reflexiones tedricas vinculadas a los gobiernos
subnacionales y la paradiplomacia.

La gobernanza, generalmente, se expresa a través de redes de politicas pu-
blicas que permiten, o deberian permitir, una participacion pluralista, aun-
que no igualitaria respondiendo a distintos criterios de representatividad.
Las instituciones lo hacen en funcién de los intereses generales y los demas
actores, de sus respectivos intereses particulares, sectoriales o difusos. La
gobernanza es sinonimo de gestion de procesos complejos y esto conlleva
enormes implicaciones para las instituciones publicas que tienen que apren-
der a gestionar dicha complejidad. Se trata pues de un proceso lento, com-
plicado y contradictorio de aprendizaje porque debe servir para mejorar y
aumentar, precisamente, las capacidades sociales. (Morata, 2011, p. 37)

Las comunidades de aprendizaje locales y las consecuentes modificaciones de las
capacidades sociales producto de los sistemas de gobernanza multinivel estan ge-
nerando el surgimiento de nuevas territorialidades. Nueva territorialidad que tendra
sentido, si se estructura a partir de un nivel de cohesion social que facilite la inte-
gracion de actores, agendas, politicas y medios financieros para la sostenibilidad
del desarrollo regional. Nueva territorialidad que encuentra su razén de ser en los
enfoques funcionalistas que caracterizan el accionar internacional de las unidades
subnacionales y sus aportes a los sistemas de gobernanza.

La formulacion e implementacion de las politicas publicas implican cada vez
mas diferentes agencias y niveles de gobierno y multiples interacciones entre
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las autoridades publicas y las organizaciones privadas. La diferenciacion fun-
cional y territorial ha producido sistemas de decision en los que la capacidad
de los gobiernos para resolver problemas se ha desagregado en una coleccion
de subsistemas limitados en tareas, competencias y recursos, y en los que los
participantes relativamente independientes poseen diferentes pedazos de infor-
macion, representan diferentes intereses y siguen cursos de accion separados y
potencialmente contrapuesto (Aguilar, 2010).

En ambas dimensiones de la gobernanza, los gobiernos subnacionales y parti-
cularmente locales cuentan con un papel fundamental dada su cercania con el
ciudadano y la ciudadana. En la dimension vertical, se caracterizan por ser el
nivel de origen (demandas hacia estructuras superiores como las provinciales
o nacionales) o de destino (ofertas de estructuras superiores como programas
nacionales o provinciales e incluso internacionales) de politicas publicas. En
la dimension horizontal, por contar con la responsabilidad de representar a to-
dos los sectores ciudadanos y de estimular su participacion y compromiso, se
constituyen en una administracion local permeable y sensible a las demandas
ciudadanas. Resulta fundamental, para el mantenimiento de las estructuras de
gobernanza, el desarrollo de capacidades entendidas como recursos técnicos
y financieros, pues, como demuestra la experiencia de procesos isomorficos,
la mutacidén, imitacién o modificacion no garantiza la permanencia de las es-
tructuras mas exitosas. Es posible entrar en procesos de imitacién continua,
altamente costosos, que no logran sostenerse en el tiempo por falta de arraigo
de las capacidades locales.

En términos del desarrollo de capacidades, en aquellos casos en los que los go-
biernos subnacionales pudieron contar con recursos humanos y de conocimien-
to apto y propicio para una buena gestion publica, el isomorfismo o imitacion
originaria ha ido evolucionando paulatinamente hacia arreglos institucionales
estables, permanentes y con mayores facultades. En los casos donde los recur-
sos referidos no han estado disponibles, o se han usado sobre bases temporales
limitadas (una generacion de politicos, un grupo partidista, etcétera), el resul-
tado ha sido la aparicion de fenémenos de decoupling, es decir, situaciones en
las que las organizaciones muestran dos tipos de comportamiento y desempefio;
uno que pretende ajustarse a los objetivos y caracteristicas de la innovacion o
imitacion adoptada, y otro que mantiene vigentes los criterios y valores de la
etapa previa (Sosa Lopez, 2014).

En sintesis, los sistemas de gobernanza multinivel constituyen una plataforma
para la toma de dicisiones consultivas o vinculantes que involucran una mul-
tiplicidad de actores publicos y privados independientes (e interdependientes)
alojados en diferentes escalas territoriales en un proceso continuo de negocia-
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cion, deliberacion e implementacion de estrategias compartidas. Esto tiende a
modificar las competencias exclusivas rigidas o una jerarquia inamovible de
autoridad politica. Desde esta perspectiva, la gobernanza multinivel ofrecera la
estructura sobre la cual se construira la matriz relacional del desarrollo, dado
que se trata de “un sistema de negociacion continua entre gobiernos ubicados en
distintos niveles o escalas territoriales” (Marks, 1993, p. #) y como una gestion
de procesos en la toma de decisiones donde se deberia permitir la participacion
de multiples actores a partir del aumento de sus capacidades sociales (Morata,
2011). Debido a esta importancia dada a los gobiernos locales y de la articula-
cion multiescalar que tiene la gobernanza, tanto en los distintos 6rdenes como
sobre diferentes ejes tematicos, las elaboraciones tedricas han permitido cons-
truir incluso un concepto de gobernanza local entendida como: “la emergencia
de nuevas formas de toma de decisiones colectivas a nivel local, que implica
un cambio de paradigma en las relaciones entre los diferentes actores, orga-
nizaciones publicas y privadas y entre los ciudadanos y esas organizaciones”
(Salvador, 2011, p. 44).

Los procesos de paradiplomacia encuentran su basamento principal en una vi-
sion estratégica de los liderazgos subnacionales, ya sea el liderazgo de la autori-
dad politica local o bien de algunos sectores de la comunidad; particularmente,
organizaciones de la sociedad civil comprometidas con la cohesion social de su
territorio. Pero en la representacion de los diversos sectores, las redes de para-
diplomacia también juegan un papel determinante. En particular los sectores
privado y social, pero aun el sector publico encuentra en las redes informales
y semi-formales un esquema de cooperacion flexible y agil para la toma de
decisiones, situacién que no siempre es asi en caso de los mecanismos altamen-
te formalizados de la cooperacion. Sin embargo, en cualquier tipo de red es
importante conocer cudl es el papel de cada actor en especifico en un proceso
multinivel (Barajas, 2013).

El valor agregado de la paradiplomacia
y la genecion de una comunidad epistémica

La paradiplomacia ha crecido, ya sea por fendémenos espontaneos surgidos
desde los territorios o por fendémenos inducidos producto de las dindmicas
de la cooperacion internacional y, particularmente, producto de la coope-
racion internacional descentralizada. Ademads, encuentra un impulso fun-
damental en los procesos de integracion regional, ya que a través de sus
diferentes programas cada vez mas se contempla la participaciéon de los
gobiernos subnacionales.
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La multidimensionalidad de la agenda paradiplomatica se condice con la mul-
tidimensionalidad caracteristica de la innovacion. Las articulaciones en forma
de red permiten generar una suerte de especializacion flexible sustentada por
las comunidades de aprendizaje locales que permiten a las instituciones y ac-
tores locales dotarse de nuevas capacidades, tanto técnicas y financieras, como
politicas. A modo de ejemplo, en la UE la paradiplomacia se ha convertido
desde la década del noventa en un tema central de la politica regional, ya que
es sostenida financieramente en forma comunitaria. En consecuencia, las prac-
ticas de paradiplomacia se han difundido por toda Europa, incluso en aquellos
territorios que espontdneamente no las habian experimentado. De hecho, algu-
nas experiencias de paradiplomacia han seguido un camino local-central-local
que puede considerarse tipico de cualquier politica publica, en particular, de las
politicas llevadas a cabo por actores locales se derivan procesos y experimentos
que se exportan al nivel central, y luego, de nuevo pueden ser distribuidas a
nivel local en un conjunto mas amplio de territorios (Uitermark, 2005).

La agenda de investigacion en materia de paradiplomacia puede ser considera-
da fodavia una agenda incipiente de investigacion tedrica. Si bien en este articu-
lo se han reconocido importantes esfuerzos por la delimitacion y organizacion
conceptual, resulta oportuno profundizar dichos analisis a escala nacional y
regional en América Latina. Tal como sostuvo Luna Pont (2010), la bibliografia
sobre paradiplomacia aparece mas bien presentada en forma esquematica en el
marco de trabajos e investigaciones que se centran en otros aspectos del analisis
del sistema internacional; existen algunos trabajos donde se encuentran trata-
mientos pormenorizados desde perspectivas tedricas; pero pocos identifican y
abordan en forma detallada lo que podrian considerarse las principales apro-
ximaciones teoricas al tema. Al mismo tiempo, desde la perspectiva analitica
mantenida, merece importante atencion el papel que ha jugado la sociedad civil
organizada en la potenciacion y validacion de la paradiplomacia, ya sea iden-
tificado diferentes grupos en la region, los que, sin ser espacios académicos,
sostienen la paradiplomacia en términos operativos. Esta linea se encuentra
especialmente ausente en América Latina, pues el vinculo entre paradiplomacia
y sociedad civil no ha sido estudiado.

La existencia de cursos, diplomados y especializaciones en internacionaliza-
cion de gobiernos locales no se ha traducido en una comunidad epistémica per-
manente que, de manera estable, se dedique al andlisis de estos temas centrados
en las dindmicas subancionales de internacionalizacion.

“Debido a su reconocimiento y a su capacidad para influir en los tomadores de
decisiones, las comunidades epistémicas se constituyen en una suerte de fuerza
motor, e impulsor y conductor de propuestas” (Caballero, 2009, p. 13). La pa-
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radiplomacia puede convertirse en una accion transversal del quehacer local,
auxiliando o apoyando las multiples areas de gobierno; al mismo tiempo que la
agenda de las fronteras ofrece grandes posibilidades de innovacion territorial
para la creacion de una agenda transnacional del desarrollo que pueda ‘terri-
torializar” objetivos concretos y la construccion de bienes publicos regionales.
Quizas falte todavia esa voz “consensuada y relativamente homogénea”. Desde
esta perspectiva, la consolidacién de una comunidad epistémica “paradiploma-
tica” en América Latina se lograra cuando el grupo de personas expertas que
la conforme, por su reconocido prestigio cientifico-académico —quizds como
se observa en la experiencia europea—, incida y motive una toma de decisiones
en el ambito politico que permita el reconocimiento de sus virtudes, recordan-
do que: “los epistemes no crean uniformidad de un grupo o comunidad, pero
organizan sus diferencias alrededor de un omnipresente entendimiento de la
realidad. ... Sin embargo, por episteme no nos referimos a un mero imaginario
social, sino que los epistemes son disposiciones sociales (que ordenan el enten-
dimiento y el discurso colectivo), las cuales hacen que el mundo tenga sentido”
(Adler y Bernstein, 2005, p. 296).

Conclusiones:
.Hacia donde va la paradiplomacia?

Los gobiernos subnacionales han aumentado su participacion en el escenario
internacional a partir del desarrollo de estrategias paradiplomaticas, fundamen-
talmente desde el final de la Guerra Fria. Los procesos de integracion regional
han brindado motivaciones especificas para el involucramiento y la participa-
cion internacional de las unidades subnacionales. La integracion regional y el
desarrollo de una gobernanza multinivel estimulan un papel creciente de la
paradiplomacia como mecanismo especifico de articulacion de intereses trans-
locales, especialmente en las zonas de frontera.

La paradiplomacia tiene perfiles diferentes, dependiendo de la politica exterior
de cada Estado. Aun hoy, los gobiernos nacionales pueden facilitar o frenar las
experiencias de paradiplomacia. La politica externa permanece como un tema
de competencia nacional, la que puede incentivar o limitar la proyeccion inter-
nacional de sus gobiernos subnacionales. Vale la pena discutir los contenidos
y alcances de la paradiplomacia en los paises. Desde muchas cancillerias sigue
observandose una relativa reticencia hacias las “expresiones subnacionales”.

En algunos paises, la experiencia en materia de paradiplomacia ha generado
“trayectorias de cooperacion” que han permitido a las instituciones y actores
locales dotarse de nuevas capacidades, tanto técnicas y financieras como poli-
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ticas. Visto que las instituciones tienden a moldearse siguiendo instituciones
similares, que se desempefian en su mismo campo de accidon o que son perci-
bidas como legitimas o exitosas (Di Maggio y Powell, 1983), el isomorfismo
institucional ha sido una caracteristica fundamental en la paradiplomacia. La
inexistencia de una Unica institucionalidad para el desarrollo de la paradiplo-
macia implica que su disefio dependerd de la capacidad de concertacion de las
autoridades locales y agentes privados, los recursos disponibles, la acumula-
cion de otras experiencias y la posibilidad de imitar estructuras parecidas. Tal
como sostiene Sosa Lopez (2014, p. 118): “la historia reciente de los marcos de
actuacion subnacionales se puede describir empleando el concepto de isomor-
fismo institucional”.

Al mismo tiempo que entre las unidades subnacionales se pueden identificar
procesos de isomorfismo institucional a partir de la reproducciéon y apropia-
cion de una serie de caracteristicas por parte de los diferentes gobiernos locales
y regionales, es necesario observar también la generaciéon de mecanismos de
policy transfer a partir de la puesta en valor de experiencias subnacionales que
han sido exitosas, cuya practica o metodologia de actuacion es reapropiada por
el gobierno central o alguna instituciéon producto del proceso de integracion
regional para luego reproducirla, o al menos proponerla, en otros contextos te-
rritoriales. Si bien el isomorfismo institucional y el policy transfer son dos me-
canismos independientes y diferenciados, no necesariamente vinculados, en los
ultimos afios se ha podido constatar que mientras el primero tiende a hacerse
efectivo de manera transveral a escala horizontal, el segundo permite una di-
fusion horizontal a partir de la verticalidad, es decir, a partir de la valoracion
y apropiacion de una practica de éxito que ahora se difunde desde lo alto o una
estructura uf supra como un componente que contribuye con un proceso de go-
bernanza multinivel. Por otro lado, ambos mecanismos se han vistos redimen-
sionados por el sistema de cooperacion internacional que tiende a capitalizar
practicas éxitosas y difundirlas en otros contextos como lecciones aprendidas.

Sin embargo, como ha sostenido Romero (2004, p. 30): “lo cierto es que la
dindmica generada por la actividad internacional de los gobiernos no centrales
induce a una reflexion sobre sus limites y posibilidades. Las restricciones mas
comunmente invocadas son de naturaleza juridica y atafien tanto al hecho que
los gobiernos subestatales no son reconocidos como miembros plenos de dere-
cho internacional (aunque actiien en €l)”. Pero cierto es también que los Estados
nacionales pueden reconocerles, juridicamente, a las unidades subnacionales,
su capacidad para llevar a cabo relaciones con el exterior en el campo de las low
politics o bien ser tolerantes de sus practicas transnacionales en temas relacio-
nados con la cooperacion econdémica, técnica, cultural, educativa o tecnologi-
ca, entre otras cuestiones. Se da, asi, una situacion en la cual se observa “una
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creciente autonomia en el plano internacional de las unidades subnacionales
sin que sea necesario poner en duda la legalidad constitucional de esas autono-
mias” (Kugelmas y Branco, 2005, p. 179).

Haciendo propia las perspectivas de Adler y Haas (1992), Hass (1992) y Adler
(2005), la paradiplomacia en América Latina se encuentra en un momento clave
en cuanto a su difusion, en la medida en que las ideas y recomendaciones tras-
pasan las fronteras y se expanden por las comunidades académicas a través de
congresos, seminarios, publicaciones o reuniones técnicas, asi como en menor
medida se han introducido en instituciones y partidos politicos, dado que ya se
ha logrado enmarcar el ambito de la controversia politica que desperto inicial-
mente, definir los intereses del Estado y fijar ciertos criterios analiticos sobre lo
que se entiende por paradiplomacia. Sin embargo, falta potenciar, a nivel latino-
americano, la seleccion de politicas para “crear agendas” y llegar a la persisten-
cia de la aplicacion de esas politicas (Adler y Haas, 1992; Caballero, 2009) que
se produce por medio de la internacionalizacion de practicas y la socializacion
por medio de mecanismos de policy transfer. Todavia es necesario trabajar en
el fortalecimiento de capacidades locales, proyectuales y de gestion, para que la
paradiplomacia brinde sus frutos en la region. Las asimetrias interterritoriales
entre zonas urbanas y rurales, municipios grandes y pequefios, competencias
transferidas y retenidas por los Estados nacion, enmarcan un panorama en el
cual habra que seguir revisando la utilidad de la paradiplomacia. Sin lugar a
dudas, esto podréa generar una serie de modificaciones juridicas en los ordena-
mientos juridicos latinoamericanos, cuestion todavia muy poco analizada por
la academia.
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